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Le esperienze di pianificazione territoriale della Regione Emilia-Romagna
Territorial planning experiences in the Emilia- Romagna Region

Gli strumenti normativi e i riferimenti disciplinari che
qualificano la pianificazione di livello sovraordinato
sono riconducibili a due alternativi e ricorrenti modelli:

- la redazione di uno schema-cornice, capace di ope-
rare come elemento d'ordine e come fattore di coor-
dinamento per i piani territoriali di livello sottostante,
nonché per le diverse politiche di settore;

- l'elaborazione e la definizione diretta dei contenuti

di un insieme di temi territoriali cruciali, ognuno in-
quadrato nella propria estensione e portata, sui qua-
li operare studi e proiezioni mirate allo scopo di farli
convergere entro un comune quadro unitario di cura,
regolazione e sviluppo del territorio.
L'indagine che si vuole intraprendere con la presente
ricerca e mirata a riconoscere lintrecciarsi di questi
due approcci all'interno del cinquantennio di espe-
rienze della pianificazione territoriale emiliana.
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Regulatory tools and disciplinary references that
qualify territorial planning at the Regional level activ-
ity can be attributable to two alternative and recur-
rent models:

- the drafting of a schema-frame, able to operate
as an element of order and as a factor of coordination
for spatial plans, related to a lower level, and for dif-
ferent policies as well;

- the definition of the contents of a set of key
territorial issues, each framed in its scope and
focus, on which to operate studies and projects,
intended to make them converge within a com-
mon framework of care unit, adjustment and de-
velopment of the territory.

The present research is aimed at recognizing the
intertwining of these two approaches within the fifty
years of experience in the Emilia planning action.

Parole chiave: pianificazione territoriale; Regione
Emilia-Romagna; strumenti normativi

Keywords: territorial planning; Emilia-Romagna
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@) ov-nc



La}
\@Ricerche e progetti per il territorio, la citta e 'architettura
ISSN 2036 1602

NUMERO 6 - giugno 2013

1. TEMI E DISCIPLINA DEI PIANI TERRITORIALI
Le maggiori aspettative e i piu intensi sforzi
prodotti dalla cultura urbanistica si sono da
sempre rivolti a cercare di definire i contenu-
ti degli strumenti della pianificazione di livello
sovralocale e regionale. Difatti, la pianifica-
zione di scala sovracomunale rappresenta al
contempo la dimensione sulla quale si proiet-
ta il piu ampio ventaglio di responsabilita, ma
anche quella che esibisce le maggiori incer-
tezze sulle proprie determinazioni politiche,
regolamentari e operative, per la diversita ed
estensione dei fenomeni che a quelle scale ci
si trova a dovere governare.

Se le elaborazioni disciplinari per i piani locali
giungono quasi sempre ad una forma disegna-
ta che, a parte le scelte specifiche sul funzio-
namento delle disposizioni normative, si dedica
alla regolazione degli usi del suolo (Ratcliffe,
1974, pp. 84-85), i piani territoriali e sovraco-
munali non si presentano come documenti re-
datti secondo modelli codificati, ma oscillano
tra gli estremi rappresentati dall’analiticita
dei programmi di sviluppo socio-economico e
l'opposta concretezza di un elenco di cantieri
definiti e maturi.

Questo fatto non deve stupire, da tempo gli
studiosi hanno formulato la plausibile con-
vinzione su come ogni prefigurazione di un
risultato di trasformazione dell’ambiente in-
sediativo presenti in modo intrecciato e non
gerarchico aspetti che attengono alla pianifi-
cazione, alla programmazione di bilancio, alla
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progettazione e gestione degli interventi, scar-
dinando cosi livelli e rigide precedenze tempo-
rali, progressivamente sempre meno rilevanti
rispetto all'insieme degli interessi differenziati
che insistono sugli agglomerati urbani (Stella
Richter, 2006, pp. 32, 65 e ss.). Il fatto determi-
nante é che, a fronte di tale estrema ramifica-
zione di obiettivi, soggetti competenti, tecniche
di controllo, natura dei fenomeni trattati, set-
tori tematici e scale di intervento, si presenta
la ricorrente esigenza di avere uno strumento
che riesca a garantire un minimale quadro di
coerenze complessive (Giannini, 1993, p. 291)
e, soprattutto, che riesca a trovare le opportu-
ne forme di raccordo e dialogo tra tutti i sog-
getti che entrano nella definizione dell’agenda
di sviluppo territoriale. La dimensione regio-
nale e di area vasta si trova quindi ad espri-
mere un insieme di orientamenti e di obiettivi
complessi, la cui messa a punto risponde alla
necessita di ponderare aspetti che apparten-
gono alla natura costitutiva di ogni strumento
di piano, ma che un’operativita alle scale di in-
tervento piu estese fa emergere con particola-
re evidenza:

- aspetti che riguardano i meccanismi di fun-
zionamento dei dispositivi tecnico-legislativi,
tra piani che agiscono come strumenti di pre-
visione per fattori di tipo socio-economico o
che intervengono sull’assetto fisico e organiz-
zativo del territorio: piani per regole e piani per
progetti, piani disegnati e piani-programma
(Secchi, 2000, pp. 124 e ss.);
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- aspetti che riguardano temi e oggetti terri-
toriali individuati in base alla di-mensione ed
estensione implicata dalla natura dei fenomeni
trattati, i quali presentano in modo costitutivo
una rilevanza sovralocale (infrastrutture e di-
fesa del suolo sono tipici fenomeni di questo
genere, ma di recente a questi si sono affian-
cati temi tradizionalmente piu circoscritti,
come la tutela dei beni monumentali) (Gianni-
ni, 1971, p. 1127);

- aspetti che riguardano il processo di costru-
zione politica e i contenuti decisionali dei piani
di area vasta, intesi come momento di coordi-
namento tra funzioni, competenze e responsa-
bilita amministrative differenti (Bartolini, 2010,
p. 79 e ss.), allo scopo di facilitare una politica
di azione congiunta tra settori amministrativi
omogenei.

In conclusione, la pianificazione del terri-
torio ha una fisionomia che va molto oltre la
sola disciplina giuridica degli usi del suolo: la
complessita con la quale si intrecciano in essa
contenuti precettivi, figure programmatorie,
progetti strategici e competenze amministra-
tivo-gestionali impone di interpretare i piani
territoriali come proiezione spaziale di una po-
litica di coordinamento istituzionale e di azio-
ne sociale organizzata (Amorosino, 2003, pp.
79-80). L'esperienza della pianificazione ai li-
velli territoriali superiori della regione Emilia-
Romagna ha, nella sua ormai cinquantennale
vicenda, affrontato tutti questi fondamentali
aspetti che qualificano le strategie del governo
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di area vasta, esprimendo in modo molto evi-
dente una continua alternativa tra le opposte
esigenze di una comune strategia di vertice e
di una mirata valorizzazione delle istanze dei
sistemi territoriali locali.

2. LE ESPERIENZE INAUGURALI DELLA PIA-
NIFICAZIONE INTERCOMUNALE E DI COORDI-
NAMENTO IN EMILIA-ROMAGNA

Nella originaria ripartizione prevista dal no-
stro ordinamento legislativo, i piani territoriali
di coordinamento (Ptc) e i piani intercomunali
(Pic) erano concepiti come documenti dedicati
all'individuazione di temi territoriali di portata
sovracomunale e rispettivamente affidati ad
una gestione procedimentale centralizzata o
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ad un meccanismo di attuazione congiunta e
condivisa tra piu municipalita. Entrambe que-
ste fattispecie, a prescindere dai diversi mec-
canismi che ne sovrintendevano la redazione,
erano concepite come momenti di costruzione
di intese e strategie ripartite tra piu soggetti
amministrativi, entro un comune quadro di di-
rettive territoriali di vertice (Mazzarolli, 1962,
p. 322). Nonostante la disciplina urbanistica
as-segnasse un ruolo di snodo cruciale al pia-
no territoriale di coordinamento, soprattutto
in riferimento a temi strategici connessi allo
sviluppo socio-economico, il fatto che la pras-
si amministrativa non sia stata mai capace di
rendere effettivo questo strumento ha lasciato
il sistema di governo delle citta privo di un ri-
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Fig. 1 (a sinistra) - Il Piano inter-
comunale di Torino (1965) - plani-
metria generale - da Casabella, n.
297,1965.

Fig. 2 (a destra) - Il Piano inter-
comunale di Bologna - schema
generale - da Comune di Bologna
(1967).

ferimento a strategie di sviluppo e organizza-
zione territoriale nazionali, prediligendo inve-
ce un’azione pianificatoria per provvedimenti
specifici (Portaluri, 2003, pp. 57-59). Diverso
e stato il caso dei piani intercomunali che, so-
prattutto nell’esperienza delle citta emiliane,
hanno prodotto un insieme di iniziative che ha
costituito un consistente patrimonio di saperi e
competenze per orientare l'attivita dei soggetti
pubblici. Allinizio degli anni sessanta le mag-
giori citta italiane del centro-nord (Milano, To-
rino, Bergamo, Firenze, Roma) attendono alla
costruzione dei piani intercomunali del proprio
territorio, allo scopo di affrontare i fenomeni di
diffusione metropolitana, che imponevano un
inquadramento non piu legato solo ai confini
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amministrativi cittadini e che si riteneva op-
portuno gestire in forma aggregata e assem-
bleare (Redazione Urbanistica, 1959, p. 78).

In quegli stessi anni, anche la citta di Bologna
intraprende il percorso di redazione del piano
intercomunale. Inizialmente, la predisposizio-
ne di questo documento rappresenta l'occa-
sione per operare una profonda revisione delle
indicazioni contenute nel vigente piano regola-
tore cittadino su alcuni temi fondamentali (re-
alizzazione dei servizi nelle aree della prima
periferia, salvaguardia dell’area storica dalle
incombenti manomissioni, difesa della collina
dalle previsioni edificatorie, realizzazione di in-
terventi infrastrutturali prioritari] (Comune di
Bologna, 1962, pp. 1263-1264). Il fatto che il Pic
bolognese sia strumentale ad un cambiamen-
to di rotta delle previsioni della strumentazio-
ne vigente ne spiega il carattere piu normativo,
funzionale e regolativo rispetto ai coevi esempi
di Torino e Milano, i quali si caratterizzava-
no invece per una piu approfondita analisi ed
esplorazione della forma del territorio metro-
politano urbanizzato (Tintori, 1963, pp. 16 ss.) e
dei suoi caratteri paesaggistici (Vigliano et al.,
1965, pp. 16-43), assunti come armatura per
una riorganizzazione complessiva dello spazio
abitato (Fig. 1).

A questa minore sperimentalita e capacita di
esplorazione disciplinare, pero, fa riscontro,
nel caso del piano intercomunale di Bologna,
un piu spiccato pragmatismo e una maggiore
messa a fuoco di temi specifici, operativi e di
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diretto interesse per l'amministrazione. La so-
fisticata interpretazione dello spazio in termini
di forma, organizzazione e identita dei sistemi
insediativi locali che caratterizzava i piani to-
rinese, milanese e fiorentino, non & mai arri-
vata ad incidere realmente sull’assetto delle
aree metropolitane interessate; per contro,
"approccio diretto, conformativo e normativo,
che contraddistingue l'esperienza del Pic bolo-
gnese ne fara uno strumento di guida ed orien-
tamento delle strategie municipali su alcuni
ineludibili temi strategici: il governo del regi-
me dei suoli e del mercato edilizio, attraverso
lo strumento dei “piani di minima previsione”
(Campos Venuti, 1969, p. 35), la messa in ope-
ra di una strategia intercomunale di difesa dei
gran-di complessi paesaggistici (Comune di
Bologna, 1969, p 5, 13 e ss.), oppure l'avvia-
mento di una politica coordinata a livello inter-
comunale sui piani di zona (Comune di Bolo-
gna, 1964; Campos Venuti, 1969, pp. 35-36).

Probabilmente proprio grazie ad un maggiore
schematismo attuativo, che opera per temi, usi
e settori (riscontrabile in modo evidente anche
dal punto di vista dei meccanismi di partecipa-
zione e codecisione e non solo per gli aspetti di
lettura e interpretazione delle forme del ter-
ritorio), il piano intercomunale bolognese, pur
considerando il fatto che non e mai arrivato ad
approvazione, ha portato i contenuti delle pro-
prie politiche ad entrare nell’agenda dei singoli
piani comunali e ad incidere in modo evidente
sulla loro redazione (soprattutto riguardo alla
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localizzazione dei poli e delle strutture funzio-
nali specialistiche). Una gestione centralizzata
dei temi locali, per i quali la politica di decen-
tramento e sostanzialmente guidata dal comu-
ne capofila (Comune di Bologna, 1967, pp. 101
e ss.), e una scarsa attenzione ai problemi di
disegno complessivo del sistema insediativo
(ridotto a poco pil di un diagramma localizzati-
vo, per assi, nodi e direttrici) (Comune di Bolo-
gna, 1967, p. 113 e ss.) (Fig. 2] lasciano pero un
documento che ha segnato non solo la configu-
razione fisica del territorio, ma soprattutto ne
ha orientato le forme dell’azione amministra-
tiva, con un bilancio che vede per la gran parte
realizzate le proprie previsioni.

Questa esperienza ha costituito quindi un‘ere-
dita rilevante per la prassi pianificatoria locale,
che ha visto sperimentare alcune stabili pra-
tiche di dialogo e coordinamento decisionale,
nonché la messa a punto di una strumentazione
mirata a trattare un compendio di temi e politi-
che territoriali (insediamenti produttivi, grandi
nodi infrastrutturali, politiche abitative, servizi
di rilevanza sovracomunale, salvaguardia e tu-
tela, dinamiche fondiarie) con visione program-
matoria di ampio respiro. Un modello solo in
parte diverso di governo del territorio viene
messo a punto con l'esperienza dei piani com-
prensoriali, intrapresa nell’'ambito della prima
stagione regionale di pianificazione urbanistica
(1970-1975). Questo momento sperimentale
della pianificazione territoriale emiliana pren-
deilvia dopo la stagione della programmazione
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economico-territoriale nazionale, che aveva da
poco completato la propria prima fase di attivi-
ta, ricerche e applicazioni. L'architettura della
programmazione economica nazionale inter-
veniva su due livelli: si occupava di predisporre
un insieme di previsioni per settori strategici
(poli produttivi, politiche agricole, infrastruttu-
re, insediamenti militari, elaborate e gestite) da
parte di organi ministeriali o di soggetti parte-
cipati; poi formulava alcuni schemi generali di
politica economica come cornice programma-
toria e di sintesi per il coordinamento di questi
progetti di sviluppo e per la loro localizzazione
territoriale.

Le prime proiezioni che tentavano una indivi-
duazione su base territoriale di questa politica
di programmazione furono compiute nell’'am-
bito del Progetto 80, a tuttora l'unico sche-
ma di organizzazione e sviluppo complessivo
dell'intero territorio italiano. In questo pro-
getto le linee di assetto fisico e i modelli pro-
grammatici prefiguravano una politica di rie-
quilibrio basata su perimetrazioni territoriali
e calcoli della base economica (un approccio
mutuato dalla politica di assetto territoriale e
metropolitano francese) (Ministero del bilan-
cio e della programmazione economica, 1969,
pp. 23-29). Il modello proposto adottava crite-
ri funzionali e di efficienza organizzativa, che
poco si preoccupavano di indagare il territorio
nelle specificita dei contesti locali. Nondime-
no, tale tentativo rappresenta un riferimento
metodologico e costituisce una base conosci-

http://in_bo.unibo.it

Le esperienze di pianificazione territoriale della Regione Emilia-Romagna

tiva che ha fortemente influenzato le seguenti
iniziative di programmazione territoriale alle
scale regionali. In queste prime elaborazioni,
infatti, veniva prevista un’articolazione regio-
nale delle politiche di programmazione di li-
vello nazionale, con una progressiva messa a
fuoco territoriale delle previsioni di sviluppo,
che ebbe nella redazione delle “monografie
regionali” il momento di chiusura di un mo-
dello programmatico che investiva tutti i livelli
istituzionali, affidando agli enti di livello inter-
medio il compito di rendere operativi questi
schemi generali di sviluppo (Archibugi, 1967,
pp. 4-5). In tale quadro di approfondimenti
territoriali, il gruppo di ricerca della regione
Emilia-Romagna ripropose con alcune varian-
ti un’indagine sulle linee di assetto dell’area
padana che aveva prodotto alcuni anni prima
(Marcialis, 1967, pp. 75-77) (Fig. 3]. Tale studio
sull’assetto della regione padana (redatto sot-
to la guida di Campos Venuti e di Piacentini, nel
1963) aveva uno scopo di tipo eminentemente
propositivo e conoscitivo, ma lo stile di analisi
adottato entra a fare parte stabilmente della
metodologia di pianificazione territoriale degli
enti regionali, mentre la concezione policen-
trica per la configurazione del sistema urbano
che questa ricerca proponeva nelle sue con-
clusioni diventa tema costante delle politiche
territoriali emiliane delle generazioni seguenti
(Campos Venuti, 1965, pp. 5-8). Nelle vicende
di formazione del sistema regionale di gover-
no del territorio, le esperienze della program-
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mazione e dell’assetto di area vasta vengono
riprese ponendo una rinnovata attenzione alle
forme di collaborazione inter-istituzionale, con
compiti di raccordo affidati alla costituzione di
un livello di enti amministrativi intermedi.

La necessita di predisporre un soggetto di sca-
la sub-regionale, per coordinare le politiche
di programmazione generali e la successi-
va fase di attuazione in carico agli enti locali,
sorge quindi quasi contemporaneamente all’i-
stituzione delle regioni. Si pensa ad un nuovo
soggetto di coordinamento con competenze
di programmazione e di coordinamento ge-
stionale assieme (Pototschnig, 1973, pp. 330 e
ss.), sia riguardanti un complesso di funzioni
amministrative, sia in riferimento ad un ruo-
lo di rappresentanza e decisione politica (Po-
totschnig, 1974, pp. 133-134), su temi che per
propria natura presentano un’estensione ter-
ritoriale non governabile né dalle province, né
tantomeno dalle singole municipalita (Brunori,
Carli, 1975, 621). Questi nuovi soggetti vengono
pertanto identificati nei comprensori.

| comprensori emiliani (istituiti con la Lr. 31
gennaio 1975, n. 52), in quanto enti che inte-
grano al proprio interno la rappresentanza
regionale e degli enti locali, prima ancora che
per le loro attribuzioni e funzioni amministra-
tive, si qualificano come soggetti che raccolgo-
no e compongono in modo condiviso le istanze
provenienti dalle autonomie territoriali che
rappresentano (Roversi Monaco, 1974, p. 756).
Le funzioni della pianificazione comprensoria-

(@) ov-nc |



La}
\@Ricerche e progetti per il territorio, la citta e 'architettura
ISSN 2036 1602

NUMERO 6 - giugno 2013

Fig. 3 - Schema di assetto della
regione padana (1963) - da Urba-
nistica, n. 47,1967

le, quindi, pur facendo parte di un comples-
sivo sistema di programmazione economico-
territoriale di tipo piramidale, vedono il livello
locale essere partecipe delle scelte generali
di programmazione generali, sancendo cosi
una concezione piu autonoma e sussidiaria del
ruolo dei soggetti municipali nel complessivo
sistema della pianificazione regionale (Ram-
pulla, 1975, pp. 634-635).

Laregione, quindi, predispone in stretta conse-
quenzialita con Uistituzione amministrativa dei
comprensori, uno studio che contiene un insie-
me di indicazioni e di riferimenti tecnici per la
redazione dei piani territoriali comprensoriali.
Tali linee guida (studiate da Osvaldo Piacentini
e dalla Caire) propongono un‘impostazione dei
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piani comprensoriali coerente con la fisiono-
mia di soggetto legato alla espressione delle
istanze dei sistemi territoriali locali che queste
amministrazioni dovevano svolgere, soprattut-
toin assenza di un livello regionale di pianifica-
zione del territorio (Sciullo, 1984, p. 83). Anche
in questo caso ci troviamo di fronte ad un docu-
mento che, pur non avendo mai avuto formale
e ufficiale applicazione, ha costituito un riferi-
mento fondamentale per l'impostazione delle
successive politiche territoriali regionali e per
la cultura disciplinare.

Attraverso la predisposizione di un‘architettu-
ra istituzionale e amministrativa multilivello, i
comprensori venivano a costituire la dimensio-
ne territoriale piu appropriata per potere co-
ordinare temi di assetto e di sviluppo assieme
(Regione Emilia-Romagna, 1975, pp. 15-16]:
politiche di organizzazione policentrica regio-
nale; politiche di valorizzazione e salvaguardia
del territorio rurale (come presidio ambientale
e come sostegno al contesto insediativo); loca-
lizzazione, gestione e redistribuzione dei servi-
zi; rilancio socio-economico e produttivo delle
campagne e delle aree montane; ricognizione
dei fenomeni di dissesto e dei fattori di vulne-
rabilita ambientale, in modo da poterli valuta-
re in relazione a dettagliate previsioni sugli usi
del suolo (Fig. 4) (Regione Emilia-Romagna,
1975, pp. 48-58).

Oltre ai temi di contenuto che qualificano la
metodologia di redazione dei piani compren-
soriali, la parte piu innovativa del processo
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pianificatorio proposto € nel modello di delibe-
razione e di rappresentanza politica che vi si
accompagna. In parte mutuato dall’esperien-
za dei piani intercomunali (De Bello, 1989, p.
48-50), il modello di azione istituzionale che
caratterizza i comprensori emiliani prevedeva
di integrare funzioni regolative e progettua-
li, obiettivi, previsioni e progetti di intervento
attraverso meccanismi di rappresentanza e
rilevazione dell'insieme di esigenze sorte da-
gli ambienti insediativi locali, le quali trovano
il proprio momento di sintesi programmatico-
operativa negli organi dei comitati compren-
soriali (Regione Emilia-Romagna, 1975, pp.
20-24; L.r. 1 febbraio 1975, n. 19, art. 9 e 10).
Gran parte dei contenuti e dell’attenzione che
le proposte di pianificazione comprensoriale
dedicavano ai temi della difesa del suolo, della
salvaguardia del territorio agricolo, delle po-
litiche di sostegno abitativo e di sviluppo dei
piccoli centriin declino diventano parte premi-
nente delle elaborazioni del Progetto Appen-
nino, studiato da Osvaldo Piacentini e dai suoi
collaboratori a partire dal 1979. Questo do-
cumento rappresenta la soglia e il punto cul-
turalmente piu interessante di tutta la prima
stagione dei piani territoriali sovracomunali e
di area vasta in Emilia-Romagna. Se gli stru-
menti analitici e la metodologia di indagine,
nonché le finalita e gli obiettivi di politica terri-
toriale, sono del tutto coerenti con quanto era
contenuto nelle proposte per i piani compren-
soriali (o nei piani di zona agricoli e in quelli
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di sviluppo della montagna) (Piacentini, 1989,
p. 124), Uinnovazione piu si-gnificativa sta nel
fatto che, in modo esplicito e per la prima volta,
la pianificazione di area vasta viene orientata
verso un deciso approccio per progetti (Gabel-
lini, 1981, p. 98 e ss.).

Il Progetto Appennino viene predisposto come
parte integrante del nuovo Piano territoriale
regionale, la cui redazione era stata prevista
dalla legge urbanistica recentemente appro-
vata (l. r. 11 dicembre 1978, n. 47, a. 4). An-
ziché redigere il Ptr secondo uno schema di
assetto generale si scelse di articolarlo in
quattro piani-stralcio, che coprivano le gran-
di macro aree della regione; di questi, solo il
Progetto Appennino arriva alla conclusione.
Esso rappresenta il primo studio sul territo-
rio regionale capace di operare, per un‘area
cosi estesa dell'Emilia-Romagna, al contem-
po un’analisi conoscitiva approfondita e un
progetto di sviluppo basato sulla ricognizione
delle sue risorse caratteristiche (Piacentini,
1989, pp. 126-132). Troviamo in questo pro-
getto l'intera metodologia di analisi e mappa-
tura territoriale che era stata elaborata per le
linee guida sui piani comprensoriali (un ap-
proccio per matrici ambientali che riguarda
gli usi reali del suolo, i caratteri geomorfolo-
gici, le carte del dissesto, i bacini idrografici
e i grandi elementi caratterizzanti del sistema
naturale e paesaggistico), una strumentazione
che per la prima volta (in Italia) viene applica-
ta ad un territorio cosi esteso e complesso e
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ad un tale grado di dettaglio (Fig. 5). A questa
robusta indagine viene affiancato un program-
ma di sviluppo e riequilibrio territoriale basato
sull'integrazione dei temi del sostegno e rilan-
cio delle attivita agricole, sulla salvaguardia e
difesa del suolo, sulla valorizzazione dei nu-
clei insediativi di crinale, sulla predisposizio-
ne di una rete di servizi integrata con i sistemi
territoriali locali (Campos Venuti, 1981, p. 87).
L'esperienza costituisce un momento fonda-
mentale per Uintera disciplina di pianificazione
della regione. Il Progetto Appennino si pone
come primo vero strumento pianificatorio di
scala regionale, costruito a partire da una rico-
gnizione e rilevazione dei caratteri differenzia-
ti e delle risorse specifiche appartenenti alle
diverse realta che compongono il complesso
della montagna emiliana, per la quale vengo-
no da subito elaborate proposte di intervento,
programmi d'area e progetti di tutela (Fanfani,
2002, pp. 39-40).

La costruzione di questo quadro analitico ag-
giornato del territorio appenninico avrebbe do-
vuto coordinarsi con il Programma regionale di
sviluppo e con il Piano poliennale degli investi-
menti, andando a costituire un’architettura in-
tegrata per il sistema della programmazione e
pianificazione economico-territoriale regiona-
le (piani, progetti, strumenti di contabilita e bi-
lancio) (Erba, 1981, pp. 87-95], con un approc-
cio nel quale le previsioni sui quadri d'insieme
si accompagnavano da subito all’'elaborazione
di completi progetti di intervento.
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Fig. 4 - Metodologia per la for-
mazione dei piani comprensoriali
- assetti colturali di progetto - da
Regione Emilia-Romagna (1975)

3. LASTAGIONE DEI PIANI REGIONALI E DEL-
LA DISCIPLINA PAESAGGISTICA

| saperi e le conoscenze accumulate con le
esperienze che vanno dai piani inter-comu-
nali al Progetto Appennino costituiscono la
base e il riferimento di metodo con i quali si &
misurata la redazione degli strumenti di pia-
nificazione regionale generali che contraddi-
stinguono la fase politica successiva: il Piano
territoriale regionale (Ptr) e il Piano territo-
riale paesistico (Ptpr).

La L.r. n. 6/1984 sul riordino dell’assetto istitu-
zionale regionale segna il definitivo tramonto
dell’istituto dei comprensori, assegnandone le
competenze amministrative e pianificatorie ri-
spettivamente a province e regioni. Negli stes-
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si anni viene dato nuovo impulso al completa-
mento degli strumenti di programmazione e
pianificazione dell'intero territorio regionale,
la cui impostazione si avvale del bagaglio di-
sciplinare messo a punto in precedenza, ma
segna anche un deciso cambia-mento di im-
postazione e approccio.

Il Ptr, che viene approvato definitivamente nel
1990, aveva inizialmente optato per un orien-
tamento attento alla sussidiarieta e alla co-
struzione di un modello di assetto a partire dai
sistemi territoriali locali.

Mentre la prima versione di questo documen-
to proponeva un approccio che univa scenari
e progetti, in riferimento alla rilevazione delle
risorse dei contesti locali (si aveva una tipica
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articolazione in temi, obiettivi, orientamen-
ti progettuali, interventi operativi e politiche
di bilancio, ma sui presupposti di un proces-
so di individuazione dal basso dei progetti
territoriali locali) (Caire, 1987, pp. 95-109), il
documento finale di piano giunge invece alla
formulazione di uno schema regolativo e pro-
grammatorio di tipo decisamente verticistico
(Baccarini, 2002, p. 16}, il cui disegno per si-
stemi, gerarchie, poli e reti funzionali mette in
secondo piano una piu attenta considerazione
dei contesti locali.

Nonostante questo, nella versione definitiva
del piano regionale ritroviamo molti dei temi
innovativi della pianificazione territoriale emi-
liana, mutuati dalla stagione precedente: mi-
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glioramento delle condizioni socioeconomiche
delle aree deboli, riequilibrio insediativo e
trasportistico, politiche di sostegno all’attivita
economica e progetti di rafforzamento di alcu-
ne aree dell’armatura urbana regionale, for-
mazione di un sistema urbano-metropolitano
integrato di livello sovraregionale. Le politiche
e gli orientamenti strategici individuavano assi
infrastrutturali, nodi urbano-metropolitani,
localizzazione di poli specialistici, centri e reti
della viabilita regionale, centri intermodali,
dorsali ferroviarie, sistema di trasporto pub-
blico regionale per sostenere la coesione in-
terna delle aree urbane principali.

Questo ribadisce la previsione di uno schema
generale di assetto policentrico per la rete di
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tutte le citta della regione, caratterizzate per
la complementarieta delle loro funzioni (aree
industriali, attivita di ricerca, sviluppo impren-
ditoriale, funzioni culturali, fiere, distretti di-
rezionali e amministrativi vengono localizzati
e distribuiti su un sistema integrato e ben con-
nesso grazie al rafforzamento efficiente del-
la linea ferroviaria centrale ] (Fig. 6) (Pelloni,
1995, pp. 12-15). L'interpretazione del modello
di pianificazione da perseguire, pur partendo
da alcune istanze condivisibili, adotta pero un
approccio di tipo sistemico, centralizzato e or-
dinativo (Rossi, 1996, p. 163), che sovrappone
e cala dall'alto la propria griglia di previsioni
senza individuare realmente priorita e condi-
zioni di fattibilita, risorse e modalita di costru-
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zione di un‘appropriata azione amministrativa
capace di legare strumenti di bilancio e previ-
sioni territoriali (Caire, 2004, pp. 38-39). Tale
concezione allocativa e vincolistico-regolativa
non lascia spazio alla necessaria flessibilita
e apertura richiesta dai processi di trasfor-
mazione territoriale di area vasta, costituiti
da ambienti, soggetti e forme non riducibili
a schemi d’ordine spaziali troppo aggregati e
per i quali € necessario anticipare le proposte
di progetto (Palermo, 1992, pp. 181-182).

La vicenda del Piano paesistico (Ptpr) emi-
liano-romagnolo e in parte frutto di un’im-
postazione diversa. Essa rappresenta forse
l'ultima espressione di un modello di piano
generale e onnicomprensivo ma che contie-
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Nella pagina precedente:

Fig. 5 (a sinistra) - Progetto Ap-

pennino - riassetto idrogeologico

ed agro-silvo-pastorale (1981) -

da Edilizia Popolare, n. 160, 1981.

Fig. 6 (a destra) - Il Ptr della Re-
gione Emilia-Romagna (1990)
- schema strutturale - da Urbani-
stica Quaaderni;n. 5, 1995,

In questa pagina:
Fig. 7 - Ptpr della Regione Emilia-
Romagna - utilizzazione reale del
suolo (1993) - da Regione Emilia-
Romagna 1994.

ne al suo interno approfondimenti tematici e
progetti mirati.

Non e possibile in questa sede ricostruire le
complesse vicende (1986-1993) che hanno
interessato il periodo di redazione e approva-
zione del piano (per le quali cfr. Bottino, 1993,
pp. 166 e ss.], né se ne possono descrivere i
ponderosi e spesso innovativi contenuti tec-
nico-normativi. Interessa, in questo sintetico
resoconto, vedere come lo sforzo conoscitivo
e lo stile di analisi adottato hanno recuperato
ed esteso | metodi di indagine messi a punto
per i piani comprensoriali e, soprattutto, per il
Progetto Appennino (dilatando e completando
la rilevazione degli usi reali del suolo, elabo-
rando la Carta del dissesto, individuando poi
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&

R B oy / Fig. 8 - Piano infraregionale di : : FSSE : s e :
: | gy At i caratteri e le unita di paesaggio dei sistemi
I:_g \ K ] ' Bologna (1995) - da Urbanistica P 99

(X g :-_- [/ & Quadermi .5, 1995 ambientali regionali] (Fig. 7). Si formula cosi
1 & o un modello di pianificazione che porta avanti
in parallelo la rilevazione dei fenomeni am-
bientali, la disciplina normativa generale di
regolazione e un insieme di progetti di sal-
vaguardia e tutela attiva su zone ed elementi
cruciali (Regione Emilia-Romagna, 1994, p. 30
e ss.). Per la prima volta, inoltre, viene speri-
mentata una disciplina normativa che presen-
ta una modulazione dei propri gradi di cogen-
za, allo scopo di renderla meglio adattabile
ad un sistema di pianificazione che interviene
su scale territoriali diverse e su sistemi am-
bientali, zone ed elementi che necessitano di
una regolazione piu attenta e sensibile (Pello-
ni, 1995, pp. 16-17). Se questa esperienza ha
rappresentato un traguardo fondamentale per
la disciplina territoriale regionale, mettendo a
punto un patrimonio di conoscenze rilevantis-
simo e costituendo un momento unico di for-
mazione delle competenze dei quadri e degli
uffici tecnici regionali, la disciplina di piano
adottata (per sistemi ambientali e regole ge-
neralizzate) ha in parte negato quell’attenzio-
ne ai contesti e agli ambienti insediativi che
aveva qualificato altri momenti della politica
territoriale regionale (Caire, 2004, pp. 100-
102), pregiudicando, in tal modo, proprio Ueffi-
cacia e l'attuazione di quella parte progettuale
che rappresentava la componente piu innova-
tiva di questa esperienza di piano.
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4. LA RECENTE PIANIFICAZIONE REGIONALE
TRA REGOLAZIONE NORMATIVA E PROGETTI
LOCALI

Il Ptr del 1990 e il successivo Ptpr rappresen-
tano, quindi, lo sforzo culminante delle ela-
borazioni della pianificazione territoriale re-
gionale. La successiva fase, che si apre con la
redazione dei piani infraregionali [istituiti dalla
l. r. 36/1988] (Fig. 8) e si conclude con la gene-
razione dei piani territoriali di coordinamento
provinciale, ha concentrato tutti i propri sforzi
sull’individuazione e legittimazione del livello
amministrativo ottimale per la gestione delle
discipline territoriali di settore e per il coor-
dinamento delle grandi trasformazioni; come
noto, questo livello amministrativo viene ad
essere identificato con la provincia. La profu-
sione di energie spese dalla cultura urbanisti-
ca nella messa a punto delle ottimali preroga-
tive pianificatorie della provincia & apparsa da
subito, ad alcuni osservatori attenti (Portaluri,
2003, pp. 150-151; Palermo, 2001, p. 41), del
tutto ingiustificata. Nonostante la grande fi-
ducia (strumentale) che parte della disciplina
aveva riposto nella dimensione provinciale
come scala (intermedia) ottimale capace di
unire visione programmatica di ampio respiro
e facolta di coordinamento operativo (Campos
Venuti, Oliva, 2000, pp. 186-187), non sembra
che i Ptcp siano stati in grado di andare molto
oltre la fissazione di alcune (pertinenti) pre-
scrizioni vincolistiche oppure oltre lincentivo
(opportuno) per la costituzione di forme asso-
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ciate dell’attivita amministrativa locale (Pro-
vincia di Bologna, 2013, pp. 26 e ss.; pp. 122
e ss.). Su quest’ultimo aspetto, forse, conviene
orientare le considerazioni finali del presen-
te scritto. Se ripercorriamo lintera eredita di
quasi cinquant’anni di sperimentazione emilia-
ne sulla pianificazione territoriale, i momenti e
le concezioni piu fertili sono probabilmente da
ricondurre alle esperienze che hanno incorag-
giato forme di azione istituzionale che vedeva-
no un reale coordinamento e scambio tra i di-
versi soggetti pubblici e sociali, valorizzando le
autonomie e stimolando le risorse dei territori
(Putnam, Leonardi, Nanetti, 1985, pp. 48 e ss;
pp. 213 e ss.). Attraverso questa prospettiva,
si sono concepiti i piani territoriali come pro-
grammi di progetti, con bilanci e rendimenti
ben precisati, piuttosto che come dispositivi e
schemi d'ordine generalizzati e indeterminati
(Urbani, 1988, p. 45). Le forme di dialogo isti-
tuzionale e la “civilta della conversazione am-
ministrativa” messe in atto dalle esperienze di
pianificazione associata emiliana dell'ultimo
decennio rappresentano forse un fattore che
potrebbe portare a superare sia linefficacia
della pianificazione comprensiva e sovraordi-
nata, sia le indeterminatezze dell’attuale mo-
dello di piano regionale (approvato nel 2010).
Questo porterebbe ad archiviare una impo-
stazione dell’azione territoriale per perimetri
amministrativi o per “accordi senza progetto”
(Baldini, 2008, p. 56), che rischia tuttora di es-
sere ribadita dalle attuali confuse proposte sul
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governo delle aree metropolitane (Marotta,
Pastena, 2013, pp. 54 e ss.). Le forme associa-
tive tra soggetti territoriali andrebbero a costi-
tuire uno dei possibili crocevia per rilanciare
una azione di pianificazione concreta, per poli-
tiche e progetti, piu capace di mettere a fuoco
I temi che sorgono dai contesti locali e dai ter-
ritori, recuperando contemporaneamente una
piu ampia funzione di guida e programmazio-
ne regionale su un insieme di beni collettivi e
civici fondamentali (Donolo, 2007, p. 68 e ss.).
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